ESTUDIOS

EL INTERVENCIONISMO ESTATAL
EN MATERIA MIGRATORIA

(Sentido y limites)

La emigracién ha adoptade a través de los tiempos caracieres bien di-
versos, seglin sus causas, forma de presentarse y finalidad que ha tenido
en cada momento, Pensemos en la diferencia que existe, pongamos por ¢aseo,
emtre las emigraciones colonizadoras de los tiempos pasados y las realizadas
obligatoriamente. Bajo la influencia de las corrientes modernas y de ma-
nera concreta a partir del siglo pasado, el lema que ha venido presidiendo
esta materia quedaba bien definido con las tres palabras tradicionales:
men, money and markets '. Asi vemos en la mayorfa de las obras cldsicas
sobre emigracién como se tiende a clasificar los aspectos ersigratorios en
econdmicos, politicos y etnogrificos. Realmente ninguno. de ellos ha des-
aparecido en la actualidad, ya que, sin duda alguna, conservan odos relevan-
te importaricia, pero puede decirse que ha adquirido un relicve especialisimo,
o que podiamos calificar de faceta social —proplamente dicha— de la
erpigracion. :

Y es que, ante todo, ¢l problema emigratorio ha dejado de ser, en la
mayoria de los casos, una cuestion que afecta al individuo aislado, pasando
por el contrario a formar parte del amplio campo del denominado «roercado
de trabajo», ¢ mejor atn, politica de empleo, materia que compete direcia-
mmente al Estado. Esta inclusién de los problemas .emigratorios, dentro de la
esfera tipicamente Izboral, fue maravillosamente esbozada por el Dr. Berger
en uno de sus estudios més interesantes publicado hace mds de 30 afios®
En este sentido, pues, cabe decir que de la misma marera que en ¢l terreno
laboral se ha superado la etapa liberal, por los motives de todos conocidos,
asi también en el terrenc emigratorio se ha dejado a un lado aquella ideo-

* Ver &Fl problema de las migracionesy, XVII, R [ T, 38-37. .
‘3 ¢Plan de una organizacidn sisterndtica del mercade de rabajos, Informaciones
Sociales, diciembre de 1925, pig. 119,
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logia, para entrar en un franco periodo de imtervencionismo estatal, de
pardcter protector. :

No hay duda alguna —objetivamense pensado-— que tal actuacién inter-
vencionista del Estado halla su justificacidn en muchas razones, todas ellas
de gran peso, De una parte con ella se evitard que se haga realidad o que
iz emigracién, al decir de Cervantes, constituya «engafio comin de muchos
y remedio particular de pocos», como ha sucedido durante tantos afios,
Bajo otro punte de vista, Ia extraordinaria importancia que en al- mundo
moderno tene para las naciones el trifico emigratorio, da lugar a una Im-
posibilidad casi absoluia de la inhibicion del Estado. Luis Dollot nos ex-
pone cofi rasgos vivos la transcendencia de estos problemas: «las migraciones
humanas crean en todos los palses graves problemas, que después de ia
guerra de 1914 y de manera especial a partir del conflicto de 1939 a 1945,
han adquirido una forma especial aguda. Clertos pueblos ne emigran bas-
tante (los japoneses), otros demasiado (Jos irlandeses): aqui se intentard la
supresion, alli la hemorragia. Come I emigracion, al menos en sus <o-
mienzos, recae sobre los elementos jovenss y fuertes, dedicades a oficios
manuales, produce una pérdida en la sustancia viva del pais de emigracion
y al contrario ocasionard tiesgos en el pais de inmigracién. Ahora bien,
como el capital humano constituye uno de los primeros factores en ia fi-
queza de las naciones, de agqui se sigue que los movimientos migratorios
tiendan cada vez mds a pasar bajo el control del Estado. En esto se dife-
rencia el siglo XX del XIX, que dejaba liberiad absoluta tanto a la circula-
cién, de los hombres, como 2 la de mercanciasy *. .

Tal intervencionismo es ya general en todas las naciones y va desde las
medidas exageradas por su carcter restrictivo, usadas per Italia y Alemania
antes de 1939, hasta las trabas extraordinarias para la inmigracién estable-
cidas en la actualidad per los paises tales como los Estados Unidos, Australia
y Nueva Zelanda. ¥ sun sin legar a estos extremos, puede decirse gue en
todos los Estados se van instaurando organismos encargados de intervenir
en estas cuestiones, con un criterio caracterizado siempre por el deseo de
proteger al emigrante. Recordemos cémo por Ley de 17 de julio de 1956
se crea el Instituto Espafiol de Emigracion, dependiente primero de la Pre-
sidencia del Gobierno e incorporado por Decreto de 9 de mayo de 1958 al
Ministerio de Trabajo, con un sentido profundamente real y social, ast
como la organizacién, en la misma fecha antes indicada, en el propio De-.
partamento, de la Direccion General de Empleo, con su correspondienie Set-.
vicio de Migracién, cuya misién general, como establece el Reglamento
Orgénico del Ministerio de Trabajo, es «intervenir en los movimientos mi-
gratorios interiores y exteriores de los trabajadores...», '

Pero si, como hemos expuesto, es en principio laudable ol géoero de
intervencionismo, se hace necesario considerar también los casos en que, mo-

3 Las mrgrotons humaines, Prasses wniversitaires de France. Coleccidn aCue
sais-je?, 1958, pag. 6.
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sivados por aquél, pueden surgic problemas, que afectarin bien al indivic
aisladn, bien a los intereses colectivos de una pacidn o del mundo en
neral. Veamos someramente cada il CEESLIONES,

Mo es la primera vez que basada en la intervencion e 2
posicion —a veses dolorpsa— entre los deseos del ctugrante —pizsunts
v los de la colectividad gubernamental, Por tanto, un derecho como S
prigrar, que un gran sector doctringl comsidera come oatural, va 2 vors
Lmitado por unos intereses superiores al propio individuo ¥ . : o
guiere reconocer, a pesar de ser vitales para ls nacide y en defiitiva pam
su persona. Tales cortapisas pueden provenir de muy diver wisas ¥ oada
gobierno tienc en esta materia su criterlo propic. Bl 3r. & i, en el
discurso pronanciado con motivo de lo clausura del 11 Congreso de Ia
Foiigracién Bspafiola a Ulcamar, en Santiago de Coropostels, decla relis
fidndose a este temar «Muesiros teblogns v fildsofos clésicos defendievon
el derechs inalienable del hombre 2 cambiar de domiciiio. Bues
citn ast lo ha reconocide paladinamente, No hay il de e
o de mera conveniencls econbémica bashnte para jual £
esa facultad, Pero ellz, como todo fo gue surge en la vida de relsadn, mene
sus limites: los que jtapone el bien de otros v el bien de todos» *. ¥ 3
que, como ha sefalado muy grificamente algin autor, Ja exigracion debe
ser no una <hemorragia incontrolada, sino uma sangriz perfectamente con-
troladas. Y esto produce -—segin sefiald el Sr. Rodriguer de Valcdreel, Di-
rector General del 1. H. E—, 1a «aparente paradoja de gue siendo la emi-
gracién up acto ssencialmente individual y radicalmente libre por parte de
sus protagonistas, sea creciente la intervencién y fiscalizacion de los Es-
tados» . '

Pretende, segin esbozabamos antes, tal ingerencia estatal, ante todo,
proteger al emigrante, que en muchos aspectos bien podia decirse que s
un menor. Tal caricter «débily de aquél es reconocido en la ley positiva ¥
en la teorfa emigratoria de cualquier pais. Eatre los epemigos mayores del
emigrante se halla la recluta clandestina,

Uno de nuestros més ilustres tratadistas v expertos en estas materias,
el Sr. Borregén Ribes, nos ha hablado de una auténtica «irata del emi-
grantes *. Y en uno de sus mds recientes articulos insiste npuevamente en
esta idea al decir: «tantos dafios acarrea la reclutz vy Ia propaganda, que
la ley de emigracidn vigeate las considera como un delito sspecial san-
cionado con penas de privacién de libertad personal, porque cuando la suge-
rencia no se basa en una informacién previa y cleria, equivaie a lanzar a
una persona a medios que pueden serle contrarios, y cuando es simple ac-

G

4 Texto tomado del Boletin del Gabinete de Estudios del I. E. E, n° 7, pig. 3.

3 "Texto tomado del Boletin citado anteriormente, pég. 19.

¢ gLa emigracién espafiola a América», pig. 68, Vigo, 1952, v puede verse tam-
bidn el articulo del misme awor «Psicologiz de Ia emigracidn», en Revisia del
Trabaje, mayo-junio, 1960, -
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taacion mercantl para obtencitn de beneficios, con desprecio de la suers
ulterior del emigrante. es un delito de less humanidads.

"fal rutela del emigrante ha de ser Hevada a cabo no sido en el momento
de iz recluta, sino tamobién en el visje v una vez llegado al pais de des-
ting, En realidad, cada dia mas, después de las Conferencias infernacionales
‘sobre migracion de Ginebra de 1950 y Népoles de 1951, se tiende a uni-
ficar los criterios en estas cuestiones en beneficio de todos cuantos en ella
participan directa o indirectamente. Por otra parte, las posibilidades actuales
de fracaso el emigrante se ha reducido mucho si se tiene en cuenta gue s¢
incremente cada vez més la emigracion dirigida, lo que es tanto como decir,
con empleo garantizado. La cmigracion es mengs «aventura» gue hace atos.
F! emigrante no va 2 formar parte ya de los que la rerminclogla clasica
Hamaba «fahrendeleutes. La osadis ha cedido su paso a la formacidn, a la
seriedad, al buen comportamiento, v va no cabe decir come D Amds de
Escalante, refiriéndose al espiritu del antiguo emigrance: «Fs voz copsin
entre los versados en cosas de indias que cuanto mas abajo trae sus prin-
cipios tanta mayor facilidad de medro encuentra el aveniurero desembare
cado en sus playasy. Hoy tal mentalidad se ha superado y este individualis-
mo, a quien hay que reconocer también méritos; se ha terminado.

Naturalmente que la responsabilidad del Estado y de sus érganos se
ha hecho en tal situacién mucho mis fuerte, y se necesitard un conocimiento
perfecto del estado de cosas existente, para determinar la politica a seguir.
Uno de los puntos quizi més transcendental serd, sin duda, el conocimiento
perfects del mercado de trabajo, necesidades humanas de la industria, pro-
fesiones consideradas como claves dada la marcha economica del pais, eic.
Hasta tal punio es eswo cierto, que se ha hablado de la necesidad de dar
tanta ¢ mis relevancia al «presupuesto humano», que al propio presupuesto
fiscal de las naciones. Ernst Bevin, en 1943, se expresaba en los siguientes
términos: «Creo que para el porvenir, lo que se necesita ante todo es un
presupuesto que no sea tante financiero como humano. No es posible con-
tener las olas ciclicas de prosperidad y depresién mds que si los gobiernos
conocen anticipadamente la situacién de hecho, de la misma manera que
han dispuesto hasta ahora de datos precisos sobre la situacién financiera» "
No a otra cosa conducen los esfuerzos realizados por nuestra Direccién Ge-
neral de Fmapleo para conecer la situacién laboral del pais, con la famosa
Fncuesta Nacional sobre Migraciones Interiores, iniciada & raiz de la crea-
cién de aquel Organismo, asi como el trabajo inmenso de la Organizacién
Sindical para -dotar a todos los trabajadores espafioles de la Cartilla de
identidad profesional,

Pero es que ademids esta preocupacion del Estade por no desligarse de
las cuestiones mgratorias obedece a principios econdmicos de gran interds
para las naciones modernas. El emigrante ¢produce» —permitasenos usar

Citado por Pavin Buwmarp, en Lo Politique comemporaine de Securité So-
cile, 1983, phg. 515,
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la egpresidn— no sblo valores espirituales para su pais, sino tambifn ma-
reriales. Comentande esta ides v refiriéadose concretameni 9 Tralia, decis
en 1928 o Vizconde de Fza, que allf se habia «comprendide y afirmado la
idea maestra de que ¢f emigranie no debe ser ya tenido ni considerado como
una boca indtil, cuya marcha desepnbaraza a la colectividad, sino gue re-
presenta por su fuerza de produccion y de ahorre una verdaders riguezs,
de 1z cual convigne que el pais de origen conginve aprovechandose, primerd
por la entrada de los capitales economizados lejos, precioso elomento active
de la balanza de las cuenmtas; y mds ain, por la pesibilidad de inspeccion
pacifica que le da este establecimiento progresive de los suyos en los paises
vecinos...» & ‘ :

Lo que si cabe estimar es s medida de esta imervencidn, esto 3, hasta
dénde debe llegar v en qué forma se ha de ejecurar. ¢ Tal intervencion del
Tstado ha de ser 2bsoluta o cabrd también la posibilidad de hacer colaborar
con aquél a organismos no gubernamentales? Problema este anitigeo, puede
hacer surgir una auténtica cuestién de competencia. Como norma general,
se puede establecer el principio de gue el Hstado, i en &sta, ni 0 oires
materias, debe desechar la colaboracién de los particulares y de fas ims-
titacionses privadas, que en muchos casos, como bien demostrado estd, pucde
ser eficacisima. No olvida nuestro legislador tal postura correctisima, ya que
en ¢ Decreto que desarrolla la ley de 17 de julio de 1956, para organi-
zacién del Institato Fspafiol de Fmigracion, se esiablece que, «provias 125
autorizaciones oportunas, podrd aquél establecer conciertos con oiras en-
tidades, especialmente con lss dependientes de la lglesiz o de ia Organi-
zacion Sindical, para gue efectiien alguna o algunas de las operacionss pre-
vias al acto de la expatcacién de los emigrantes, interviniende, orentando
y coordinando sus actividades». Si bien es cierto que se reserva con <A
ricter exclusivo la recluta de emigrantes por razones obvias.

Dada la importancia que tiene en Ja actualidad esta partiicipacion de
organismos privados en el desarrollo de los planes emigratorios, vamos a
recoger dos opiniones —aniigua y moderna, tespectivamente, pero objetivas
ambas— sobre &l criterio ponderado en estas materias. Mr. Jules Duwval,
abordaba este tema en el Congreso Internacional de Beneficencia celebrado
¢n Bruselas en septiembre de 1856, de ia siguiente forma: «La misitn de
los gobiernos se halla netamente trazada: consiste siempre en flustrar, vi-
gilar, proteger, algunas veces en alentar, rara vez, 0 muica, en trabajar por
si mistaos. El goblerno de los paises de donde la emigracién parte, ilus-
trard al pueblo inquiriendo por medio de sus agentes consulares las condi-
ciones politicas, materiales y morales de los Fistados que 2 la emigracidn

5 YLos problemas de I» emigracion, cstudio incerporado al libro «Problemas
Politico socialess, Toledo, 1928, pég. 314, Resultan verdadéramente intéresantes las
publicaciones del 1. E. E., «Ventajas e inconvenientes de ln emigracions, del seflor
Piaz-Reig, y «La emigracién sspabola y el desacrollo scondmicos, de 193 sefiores
Hermida, Blasco v Guereca. i
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invitan, .. Muy distinto es ¢l pupel de las asociaciones y compafiss, Las
pr:umuas se constituyen espontineamente en nombre de la bepeficencia re-
ligioss, filantzdpica o politica, v se erigen en patronos celoses de los emi-
graptes. Las compafilss o sociedades financieras se inspiran, por el con-
trario, en la especulscidn, ssoviada 2 veoes n honroso pairiotisino, pero
que por 1o comdn no responde a ofra mira més gue 2 la de la gapancia.
Mo obstante zste cardcter egolsta v personal no debe recser sobre ellas
mayor descrédito que sobre cualguier otra industria honrosamente cjercida
con un fin de lucros *. Como puede verse, los términos son claros v el en-
foque perfectamente razomable, Y téngase en cuenia que estd escrito este
informe en un momento en gue el Lberalismo econdmico no estaba ni muche
menos en decadencia, sino precisamente todo lo contrario,

RMuchos shos después, Suzanne Ferridre, en un articulo publicado en la
Revista Infernacional del Trabajo*, esponia que 2 las organizaciones 0o
gubernamentales correspondia, no el desarroilo de la emigracién, sino la
mision de ayﬁdm al emigrante, bien con la asistencia directa (priciica, eco-
némica, psicolégica, moral y juridica), blen mediante la realizacion de e5-
tudios para prestar una valiosa ayuda a la politica de emigracién, bien,
finalmente, para descubrir los numerosos problemas de los emigrantes.

Realmente ficiimente puede echarse de ver, cdmo con vna mentalidad
sana, no. cabe considerar cerrados todos los caminos por el intervencionismo
estatal, sino precisamente todo lo contraric. Lo que se trata s de gue cada
organismo —piblico o prwadow actie diligente v honradamente dentre {ie
Ia Orbita de su competencia,

Existe ademds otro aspecto del intervencionismo estatal en materia mi-
gratoria, cuya falta de medida y visién amplia puede Hevar aparejadas, a
diferencia del anterior, la creacidn de verdaderos comflictos, no ya en la
4rbita nacional, sino, lo que es més grave, en la internacional: Nos refe-
ritnos a ba politica restrictiva en materiz inmigratoria. de muchos paises
modernos, de condiciones fisicas v econdmicas maravillosas, que inopiden
ia entrada de cmigrantes provenientes de paises donde la presion dermno-
grafica es excesiva. Carlos Gide decfa que «no se oye en el mundo mds
que ¢l ruide de las puertas que se clerran ante las propias narices de las
gentes nuevas que a elos legan». ¢Cuél no seria su asombro si tuviese
gue comentar la situacién actual en este orden de cosas? Se necesita, por
parte de los gobiernes, un alto ideal social, libre de egofsmos, que a la
larga serdn funestos para todos. Esta politica de «puertas cerradas» al que
viene del exterior, ha sido comentada por autoridades diversas, que advirtie-
ron a tiempoe lo que de ello se podia derivar. El Subsecretario de Rela-
ciones con el Commonwealth expuso ante la Chmara de los Comunes el

®  Principios (Generales del arte de la colomizacidn, Joaguin MALDONADO Ma-
caNza, Madrid, 1873, pag 281, Apcndlce A,

10" gEl papel de las organizaciones no gubernamentales en la asistencia a los
emigrantesy, XLIV, B, 1. T, 433-456
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punto - de vista del Reino Unido sobre edad, sexo y profesién de lvs extii-
grantes, refiriéndose, a la vez que al punto que ComMENTAmOs, 4 las excesivas
exigencias de los pafses de inmipracidn tipicos: «Dada la nueva Teparti
cibn en grupos de edad de nuestra poblacién y la penuria de trabsjadores
de ciertas ramas de actividad econémmica, ¢podemios consentiz que aban-
donen el pais grupos de personas de una edad dererminada o de especiakes
calificaciones profesionales para los trabajos mineros o agricolas, que tanto
necesitamos? La politica general del gobjerno de syuds o la emigracion,
por todos los medios a nuesiro alcance, no. puede per inenos de insistir,
2l mismo tiempo, para que los gobiernes de la Commoenwesltn acepten, ¢f
b medida de lo posible, una representacidn més diversa de nuesira po-
blacién, sin exigir una proporcién indebida de hombres jévenes, aptos de
calificacién profesional definidax '*, : '

Todo cllo nos hace pensar en la necesidad de una unificacién interna-
cional de los criterios emigratorios e inmigratorios, que onga en cuenia
laé necesidades reales de grandes sectores de poblacidn en ¢l mundo. May
grande es la labor que viene realizando en este ferreno la {rganizacidn
Internacional de Trabajo, para lograr llevar al dnimo de sus miembros Iz
necesidad de realizar una politica prudente y protectora del interds general.
Séio a través de este Organismo u otros de fipo semcjante, pueden abor-
darse los problemas planteados en este sentido, pues el dmbito de aguéllos
supera toda accién puramente nacional. Max Sorre nos habla de que estas
cuestiones son «propiamente problemas planetarios. Se advierte ya bien
—aftade— que los convenios bilaterales por los que se trata de resolverlos
son insuficientes. Para ser plenamente eficaces deben inscribirse en el cua-
dro de una politica universal. Los expertos que han estudiado estas cues-
tiones han visto bien su urgencia y su amplitud. Carter Goodrich, exami-
nando las posibilidades y los limites de un control internacional de las
emigraciones, manifiesta que estamos muy alejados de vivir en un universo
upificade “One World”, donde cada individuo se desplaza a su gusto. Las
solas lmitaciones a esta movilidad deberan ser dictadas por una autoridad
mundial, que ha de tener en cuenta el bienestar del emigrante y la eficacia
de la emigracién para el interés gemeral...» *%

Por desgracia, la realidad es bien contraria a estos elevados pensamientos.
Y existen numerosos paises donde la inmigracién es administrada con cuenta-
gotas o exigen unas determinadas condiciones en el emigrante, realmente
excepcionales, para los imtereses del pais que deja. Generalmente como
ha puesto de manifiesto Sauvy **, suelen desecharse por los paises de inmi-
graci¢én las llamadas actividades terciarias, que exigen poca formacién pro-

11 Citado en el estudio publicade en la R. I. 7., L, }-17, sobre «Caracteris-
tivas de las migraciones europeas de poSIguertan. :

12 Fes igrations des peuples, Bdit. Flammarion, 1955, pag. 259,

18 gAlrunos aspecios del problema de las migraciones», R. [ T, XXXVIII,
22-43.
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fesional {oficinas, comercio, £ic.), un poto menos las secundarias {obrerss
mannales especistizados} y mucho menos las primarias (agsicaltorss, mioe-
ros, lefladores).

Contra estz manera de actuar, no existe mas que el tratar de imbudr
en el espirity de Jos pafses que asi proceden la idea de la necesidad de
crear, segun sefialaba iz Resolucion General de la Conferencia de Ginsbia
de 1950, ya citada, «un espiritu de comprensién y total solidaridad he-
mana, que logre encontrar una satisfactoriz solucidn del problems que so-
gendra ¢l exceso de poblacién en algunas regiones de Europa...».

Es sorprendente cémo en cualgquiera de los puntos que se toguen, de
Ios que crean pesadumbre y coojo 2l mundo actual, se advierte Como tan
sélo con a aplicacién de wnos principios auténticamente cristisnos pueden
tener una real solucidn, Recordemos, para termiar, las palabras de Pio KiI
dirigidas 2 M. R. Carusi, Dpt. de Justicia de U, 8. A, en 14 de marzo
de 1946: «Sin embargo no es sorprendente que un cambio de las circuns-
tancias haya traido cierta limitacidn a l2 inmigracién del extranjero. En
esta materia se debe consultar no solo los intereses del inmigrante, sino
gl bienestar del pais. Sin embargo, Nos estimamos que no es demasiado
pediv que ol eumentarse las vestricciones, no se olvide la caridad cristiana y
el sentido de humana solidaridad que debe exisiir entre todos los hombrgs,
hijos de un mismoe Padre y eterno Dioss.

Feuree YAZQUEZ
Inspector Téonico del Trabajo



